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Virtudes y 
limitaciones de los 
mapas censales 
de carencias críticas 
Rubén Kaztman 
Director de la Concebidos como instrumentos técnicos, objetivos y de apli-
Oficina de la CEPAL 
en Montevideo cación uniforme cuya finalidad es contribuir a la racionaliza-
ción y optimización del gasto social, los mapas de carencias 
críticas constituyen la utilización más ambiciosa y de más 
éxito de la información censal con fines de programación so-
cial que se haya realizado en los países de América Latina. Sin 
embargo, junto con extenderse el reconocimiento de su impor-
tancia y potencialidad como instrumento de política, han sur-
gido interrogantes sobre sus virtudes y limitaciones, y sobre la 
medida en que pueden llegar a satisfacer demandas más com-
plejas de información social, o revelar las cambiantes formas 
que asume la pobreza. Este artículo plantea sintéticamente cin-
co de los interrogantes más frecuentes referidos a estos mapas: 
su capacidad de incluir o excluir beneficiarios de las políticas 
contra la pobreza; la capacidad de hacer comparaciones en el 
tiempo; la capacidad de hacer comparaciones en el espacio; la 
Importunidad de la información, y la adecuación de las varia-
bles investigadas. 
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I 
Introducción 
Los mapas de carencias críticas1 han sido concebidos 
como instrumentos técnicos, objetivos y de aplicación 
uniforme para contribuir a racionalizar y optimizar el 
gasto social. Con ese propósito, buscan estimar, a ni-
vel tan desagregado como se quiera, el peso relativo 
de hogares con carencias críticas en el total de hoga-
res de cada localidad o estrato de asentamiento pobla-
cional. También permiten identificar las carencias más 
importantes en cada unidad geográfica y analizar el 
perfil sociodemográfico de los hogares con carencias, 
contrastándolo con el del resto de los hogares. 
A mi juicio, los mapas de carencias críticas cons-
tituyen la utilización más ambiciosa y de mayor éxito 
de la información censal con fines de programación 
social. Sus bondades se tornan evidentes, vistas las 
limitaciones de los censos para incorporar cualquier 
tipo de investigación que exceda los propósitos que 
tradicionalmente orientan su diseño. En efecto, la re-
colección simultánea, el procesamiento y la difusión 
de información confiable sobre la totalidad de la po-
blación de un país, requieren una organización que 
pueda controlar los detalles de cada paso del censo. 
Lo costoso y complejo de esta operación restringe la 
capacidad de las oficinas estadísticas de aceptar de-
mandas temáticas más allá del mínimo indispensable 
para obtener una radiografía periódica de la situación 
sociodemográfica. Pese a ello, y dado que el recono-
cimiento generalizado de la utilidad de los mapas de 
necesidades básicas insatisfechas para orientar las 
políticas sociales ha contribuido a prestigiar la labor 
de las oficinas nacionales de estadística, los responsa-
bles de esas tareas parecen más permeables a la inclu-
sión o modificación de preguntas que, sin desvirtuar 
los objetivos originales del censo, permitan mejorar la 
investigación de la magnitud, localización y caracte-
rísticas de los hogares con carencias críticas. 
En los países latinoamericanos que aplicaron esta 
metodología, la difusión de sus resultados reveló el 
gran potencial de los censos como fuente de informa-
ción para el ataque a la pobreza; elevó la sensibilidad 
pública ante el tema y estimuló un debate nacional 
1
 En este texto se utilizarán como equivalentes los términos "caren-
cias críticas" y "necesidades básicas insatisfechas". 
sobre la adecuación de los indicadores de pobreza. 
Todo ello tuvo un efecto benéfico general: estimuló la 
uniformación de las definiciones y usos de indicadores 
entre los organismos responsables de la acción social; 
redujo la duplicidad de esfuerzos y creó condiciones 
para integrar la información y coordinar mejor la ac-
ción hacia los pobres. 
La importancia de este último logro no ha sido, 
a mi entender, suficientemente destacada. En los últi-
mos años, quienes desde distintos ángulos se ocupan 
del tema de la pobreza han tenido oportunidad de 
observar un creciente acercamiento entre especialistas 
en las distintas tareas que median entre el pensamien-
to y la intervención social: los que conceptualizan y 
operacionalizan el problema, los productores de datos 
que organizan la recolección de información y la pro-
cesan, los expertos en informática que desarrollan o 
adaptan tecnologías georreferenciales,2 los analistas de 
información y los diseñadores, decisores, ejecutores y 
evaluadores de programas. Esto ha resultado en una 
sinergia positiva, en la cual los esfuerzos por raciona-
lizar y optimizar el gasto social tienen como contra-
partida una racionalización y optimización de la inver-
sión en metodologías y técnicas, así como un conti-
nuo refinamiento conceptual. Al favorecer el desarro-
llo de formas simples, atractivas y fácilmente inteligi-
bles de presentar los diagnósticos, los mapas de ca-
rencias críticas se transformaron en un eslabón crítico 
en este proceso de articulación entre pensamiento y 
acción en la lucha antipobreza. 
Por el lado de los usuarios, el reconocimiento de 
la importancia y la potencialidad de los mapas de 
carencias críticas con base censal ha despertado interro-
gantes sobre sus virtudes y limitaciones, así como sobre 
la medida en que pueden llegar a satisfacer demandas 
más complejas de información social, o revelar las 
cambiantes formas que asume la pobreza. En lo que 
sigue plantearé de manera sintética cinco de los 
interrogantes más frecuentes referidos a estos mapas: 
2
 Es decir, tecnologías que permiten la localización rápida —y el 
examen de los perfiles— de unidades geográficas pequeñas que 
cumplen con ciertas características previamente definidas. 
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i) su capacidad de incluir o excluir beneficiarios de las 
políticas contra la pobreza; ii) la capacidad de hacer 
comparaciones en el tiempo; iii) la capacidad de ha-
Para responder al interrogante acerca de la capacidad 
de los mapas de incluir o excluir categorías de pobres, 
es conveniente hacer un rápido repaso de los criterios 
con que se construyeron los indicadores de necesida-
des básicas insatisfechas. Estos fueron básicamente 
cinco. 
El primero, que podemos denominar de agrega-
ción geográfica, busca localizar hogares con carencias 
y analizarlos con la mayor desagregación geográfica 
posible. El único instrumento de recolección de datos 
con la cobertura requerida para alcanzar este objetivo 
es el censo de población. La elección del censo, a su 
vez, pone límites muy claros a la selección de 
indicadores. 
El segundo es el criterio de representatividad. Da-
da la limitación recién mencionada, y como una for-
ma de garantizar que las características seleccionadas 
sean representativas de la incapacidad de satisfacer una 
gama de necesidades más amplia que la que investiga 
el censo, se establece que los indicadores deben mos-
trar una asociación estadísticamente significativa con 
el nivel de ingreso de los hogares que define la línea 
de pobreza. 
El tercero es el criterio de universalidad. Este 
apunta a que el acceso a bienes o servicios que permi-
tan satisfacer la necesidad básica considerada se en-
cuentre dentro de las opciones razonablemente facti-
bles para todos los hogares del territorio nacional. Una 
necesidad se considera insatisfecha sólo cuando refle-
ja privaciones agudas, y satisfecha cuando se plantean 
dudas sobre el carácter crítico de la carencia, o cuan-
do los indicadores se prestan al registro de situaciones 
heterogéneas en distintos ámbitos geográficos. 
El cuarto criterio es el de estabilidad. Se da prio-
ridad a indicadores que, por su menor sensibilidad a 
cer comparaciones en el espacio; iv) la oportunidad de 
la información, y v) la adecuación de las variables 
investigadas. 
la coyuntura, reflejan características relativamente 
permanentes de los hogares. 
El último criterio es el de simplicidad. Se aplica 
toda vez que se enfrentan dos o más opciones de va-
lidez similar para la medición de una carencia crítica 
con el objeto de seleccionar el indicador más simple 
y fácilmente inteligible. 
Los indicadores construidos sobre la base de es-
tos criterios minimizan el riesgo de incluir hogares de 
baja vulnerabilidad social en el total de hogares con 
carencias. Por su parte, el alto nivel de desagregación 
que es posible alcanzar con la información censal, y 
el acceso cada vez mayor a paquetes informáticos con 
metodologías que permiten trabajar con localidades 
pequeñas, altamente homogéneas en cuanto a las ca-
rencias de los hogares comprendidos, hacen que los 
mapas así elaborados resulten de gran utilidad para 
focalizar la acción de las políticas sociales. 
Desde el punto de vista de las limitaciones, los 
indicadores seleccionados no permiten localizar, ni 
obviamente analizar, aquellos hogares que tras haber 
sufrido recientes procesos de movilidad descendente 
pueden considerarse nuevos pobres y que, como tales, 
tienen niveles educativos, normas de asistencia esco-
lar para sus hijos y una infraestructura de vivienda 
propios de su posición anterior. En las circunstancias 
presentes de muchos países latinoamericanos ésta es 
sin duda una limitación importante, ya que la nueva 
pobreza emerge de los procesos de reconversión y 
ajuste que se generalizan en la región y cuya signifi-
cación con respecto a los cambios en el perfil de las 
estructuras sociales no ha sido todavía debidamente 
diagnosticada ni, por supuesto, evaluada en cuanto a 
sus consecuencias sociopolíticas. Lo que sí resulta 
evidente es que en el futuro inmediato tendremos que 
II 
Problemas de inclusión y exclusión de 
categorías de pobres en los mapas de 
carencias críticas 
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prepararnos para estimar la magnitud de los nuevos 
pobres, conocer sus características y producir informa-
ción útil para diseñar y aplicar políticas que reduzcan 
su vulnerabilidad e impidan la activación de mecanis-
mos que lleven a su marginación y a la pobreza cró-
nica. 
Otra limitación se deriva de que los mapas iden-
tifican agregados geográficos. Ello trae aparejado al 
menos dos sesgos. Por un lado, cierto monto de recur-
sos se filtra a hogares no pobres que por residir en 
aglomerados con altas concentraciones de pobreza 
aumentan sus posibilidades de beneficiarse de los bie-
nes o servicios en que se traducen las políticas. Por 
1. Consideraciones generales 
Aunque los mapas de carencias críticas no fueron di-
señados con ese propósito, la mayoría de sus usuarios 
hace inferencias sobre la evolución de dichas caren-
cias toda vez que disponen de información para dos o 
más puntos en el tiempo. Ciertas inferencias pueden 
hacerse y otras no. Los datos resultan útiles para eva-
luar avances y retrocesos en cada indicador y, con 
apoyo en información adicional, también se pueden 
interpretar válidamente como éxitos y fracasos parcia-
les del impacto generado por diversos programas. Pero 
en este último caso es necesario transitar con cautela. 
La mejoría en algunos indicadores (por ejemplo, haci-
namiento, capacidad de subsistencia y asistencia es-
colar) puede deberse, más que al efecto de programas 
específicos de vivienda, de educación, o de apoyo a 
familias numerosas, a fenómenos como la reducción 
de la fecundidad o la expansión del empleo, los que 
ciertamente responden a otros factores determinan-
tes. 
Los recaudos deberán ser mayores cuando se tra-
te, ya no de seguir la evolución de indicadores singu-
lares, sino de interpretar globalmente las variaciones 
en el porcentaje de hogares o personas que aparecen 
con necesidades básicas insatisfechas. En primer lu-
gar, tales variaciones no deben interpretarse como 
cambios en la magnitud de la pobreza. Ya mencioné 
que los indicadores corrientes de necesidades básicas 
insatisfechas no permiten identificar a los nuevos po-
otro, hogares que forman parte de la población a la 
que se dirigen los programas pero que están ubicados 
en localidades con baja densidad de pobreza, no son 
alcanzados por las políticas con base territorial. Esto 
significa que la eficacia de los mapas como proveedo-
res de información para políticas antipobreza esté muy 
asociada al grado de concentración espacial de los 
hogares con carencias críticas y a la homogeneidad de 
sus perfiles. Su eficiencia, sin embargo, es generalmen-
te alta, puesto que el costo de la desviación de recur-
sos suele ser menor que el de los recursos administra-
tivos que sería necesario movilizar para afinar la se-
lección (CEPAL, 1995b, pp.13-25).3 
bres y, como se verá más adelante, por su construc-
ción es muy probable que también subestimen la po-
breza crónica urbana. Por lo tanto, aun cuando la pre-
ocupación que da origen a los mapas está asociada a 
la búsqueda de información sobre las situaciones que 
afectan a los grupos poblacionales de alto riesgo, como 
' el índice general de necesidades básicas insatisfechas 
mide sólo un segmento de ellos, la comparación no 
permite seguir la evolución de la pobreza. 
En segundo lugar, debe tenerse presente que la 
representatividad que muestran los indicadores censales 
de esas necesidades en relación con otras dimensio-
nes de la pobreza varía con el tiempo, consideración 
pertinente cuando se está trabajando con datos censales 
recogidos con diferencias de al menos diez años en 
países sometidos a cambios socioeconómicos muy 
acelerados. Si contrastamos esta situación con la me-
todología empleada para la estimación de las líneas de 
pobreza, encontramos que esta última incorpora la 
relatividad temporal. Ella está implícita, por ejemplo, 
en la actualización periódica de los productos que com-
ponen la canasta de consumo, tomando en cuenta las 
transformaciones en los hábitos alimenticios, en los 
promedios de peso y talla, en las proporciones de la 
población que se dedica a actividades que demandan 
distintos consumos de energía y por ende, diferentes 
3Sobre los factores que condicionan la relevancia del espacio para 
asignar recursos, veáse CEPAL, 1995a, p. 7. 
III 
Comparabilidad en el tiempo 
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niveles de ingesta de calorías, así como en la conside-
ración de las variaciones en el peso que tienen los 
alimentos en el consumo total. La idea subyacente es 
que la canasta de consumo que queda finalmente de-
finida refleja los cambios culturales en las formas de 
satisfacer las necesidades básicas y por ende, los cam-
bios en los umbrales de lo que se considera condicio-
nes dignas de vida. En rigor, también en la metodolo-
gía con que se construyen los indicadores de necesi-
dades básicas insatisfechas está contemplada la actua-
lización periódica de los indicadores a través de la 
asociación de cada uno de ellos con el nivel de ingre-
so de los hogares que define la línea de pobreza y de 
la consulta a jueces especializados en las distintas 
dimensiones de las necesidades básicas. Sin embargo, 
por lo que sé, en la práctica, allí donde se han hecho 
comparaciones en el tiempo, no se han modificado los 
indicadores utilizados en la versión original. 
Para ilustrar la importancia de modificar los 
indicadores de necesidades básicas insatisfechas en 
toda comparación temporal válida consideremos el de 
capacidad de subsistencia. Este indicador busca iden-
tificar los hogares con una baja capacidad potencial 
de obtener ingresos para la subsistencia adecuada de 
todos sus miembros. Con este fin, clasifica como ho-
gares con carencias críticas a aquellos cuyos jefes tie-
nen, por un lado, un nivel de educación lo suficiente-
mente bajo como para constituir una clara desventaja 
en un mercado ocupacional que exige calificaciones 
cada vez mayores, y por otro, un número de no per-
ceptores de ingreso relativamente alto con respecto a 
los perceptores, incluyendo entre estos últimos los 
trabajadores familiares no remunerados (Uruguay, 
DGEC/CEPAL, 1989, pp. 68-70). 
Una primera precisión que fue necesario introdu-
cir fue la de condicionar el requisito de educación a la 
edad del jefe de familia. El análisis de los datos de la 
encuesta de hogares de Uruguay permitió observar que 
en los jefes menores de 45 años el no haber finalizado 
el ciclo de educación primaria estaba fuertemente aso-
ciado a ingresos personales por debajo de la línea de 
pobreza; pero que entre los mayores de esa edad, el 
número de años de educación necesario para rebasar 
la línea de pobreza descendía abruptamente. Esta di-
ferencia se vincula a derechos y privilegios adquiri-
dos por la antigüedad en los puestos de trabajo, pero 
también a cambios en los criterios de reclutamiento del 
mercado laboral. Una buena parte de los mayores de 
45 años se incorporaron al mercado cuando saber leer 
y escribir era condición suficiente para ser considera-
do candidato potencial para el sector público y para 
una amplia variedad de actividades privadas. Una vez 
insertos en la estructura ocupacional, la acumulación 
de experiencia y la adquisición de derechos en un 
mercado fuertemente sindicalizado, les permitieron 
obtener y mantener un nivel de ingresos alto en com-
paración con el de personas de generaciones posterio-
res con niveles de educación similares. 
Estas consideraciones nos llevaron a definir dis-
tintos niveles de educación para ambos grupos de edad, 
con miras a homogeneizar sus ventajas relativas en el 
mercado. En el grupo más joven se estableció un 
mínimo de cinco años de educación primaria. Para los 
mayores de 45 años, en cambio, se fijó en sólo dos 
años de educación formal, tomando en cuenta que en 
las áreas rurales uruguayas hubo mucho tiempo escue-
las que completaban el ciclo primario con sólo tres 
años. 
Al comparar los datos de este indicador diez años 
después, se observan dos fenómenos. Por un lado, 
aumentan los promedios educativos de ambos segmen-
tos etários de jefes de hogar. Entre los mayores de 45 
años se encuentra la cohorte que en el censo anterior 
tenía de 35 a 44 años y ya mostraba mayores niveles 
de escolaridad, y a los menores de 45 años se agregó 
una cohorte muchos de cuyos miembros se encontra-
ban estudiando en la época del censo anterior. Por otro 
lado, se produjo una devaluación de la educación re-
flejada en menores ingresos promedios, absolutos y 
relativos, para un mismo nivel de educación formal. 
Este hecho no sólo afectó a Uruguay, sino que se 
observa en todos los países latinoamericanos para los 
que se dispone de información entre 1980 y 1990 
(CEPAL, 1994, cuadro 51, pp. 203 y ss.). En otras pa-
labras, para hacer una comparación válida, los cam-
bios mencionados obligan a modificar los mínimos de 
escolarización fijados para cada grupo de edad en el 
indicador de capacidad de subsistencia. 
En resumen, los indicadores de necesidades bási-
cas insatisfechas, sin modificaciones, permiten seguir 
los avances y retrocesos en cada uno de ellos y, con 
el cuidado correspondiente, elaborar inferencias sobre 
el éxito o fracaso de políticas dirigidas a satisfacer cada 
carencia. Pero no permiten estimar la evolución de la 
pobreza, ni la de la magnitud de los hogares con ca-
rencias críticas. Esta última estimación requeriría ta-
reas de revalidación que aseguren la representatividad 
de los indicadores seleccionados con respecto al con-
junto de factores sicofísicos y culturales que constitu-
yen, en cada momento histórico, condición mínima 
necesaria para el funcionamiento de la vida humana 
en una sociedad específica. 
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2. Factores que intervienen en las tendencias del 
índice de necesidades básicas insatisfechas 
A esta altura conviene hacer un paréntesis a fin de 
explorar con más detalle algunos de los factores que 
determinan la dirección de las tendencias que se ob-
servan en los indicadores de necesidades básicas insa-
tisfechas. Al respecto, parto de una constatación: con-
trariamente a lo que cabría esperar, la mayoría de los 
países para los que existen datos sobre la evolución 
de los hogares con necesidades básicas insatisfechas 
durante la crisis económica de los años ochenta, no 
refleja el deterioro de la situación de los hogares que 
se manifiesta en los datos de empleo e ingresos. 
Esto surge del análisis de los datos de varios 
documentos nacionales y regionales que permiten 
observar la evolución del porcentaje de hogares con 
necesidades básicas insatisfechas en distintos períodos 
de los años ochenta en ocho países: Argentina, Boli-
via, Chile, Colombia, Ecuador, Perú, Uruguay y Ve-
nezuela (PNUD, 1990; Uruguay, Programa de Inversión 
Social, 1994; Ortega y Tironi, 1988). De éstos, sólo 
Perú muestra un pequeño aumento en el porcentaje de 
población urbana con necesidades básicas insatisfechas 
entre 1981 y 1985. Por otra parte, en los pocos casos 
en los que me fue posible compatibilizar en grado 
razonable las áreas y fechas de los datos de porcenta-
jes de hogares con necesidades de ese tipo y porcen-
tajes de hogares por debajo de la línea de pobreza, los 
resultados muestran un claro desajuste entre la evolu-
ción de uno y otro indicador (cuadro 1), con un com-
portamiento claramente más positivo del indicador de 
necesidades básicas insatisfechas. 
Las razones de esta discrepancia han sido anali-
zadas desde distintas ópticas en varios documentos 
(Bustelo y Minujin, 1994; Botvinik, 1990; Kaztman y 
Gerstenfeld, 1990). En síntesis, ellas reflejan princi-
palmente la acción de fenómenos como: 
i) el tiempo de maduración de inversiones en in-
fraestructura para la educación, vivienda, saneamien-
to y agua potable, cuyo inicio y ejecución es previo a 
la crisis, pero cuyos efectos en la situación de los ho-
gares comienzan a observarse durante ella;4 
ii) la inercia de los factores culturales, que hace 
que una vez instalada la imagen que asocia la educa-
ción al mejoramiento de las condiciones de vida los 
padres tiendan a hacer el máximo esfuerzo por ga-
4
 Este fenómeno llama la atención sobre la necesidad de considerar 
los elementos de temporalidad en la evaluación del efecto de los 
programas. 
rantizar la continuidad de la asistencia escolar de sus 
hijos; 
iii) la resistencia a abandonar logros en el acceso 
a servicios públicos (agua, saneamiento, educación) o 
que son producto de inversiones realizadas en el pasa-
do (vivienda). Estas resistencias marcan prioridades en 
el desahorro, es decir, en el orden en el cual los hoga-
res afectados por la crisis económica se van despren-
diendo de bienes y servicios; 
iv) las prioridades que asignan los gobiernos a la 
acción sobre las áreas "blandas" de intervención so-
cial, esto es, aquellas que ofrecen menores resisten-
cias institucionales, políticas o culturales, por encima 
de la acción sobre las áreas "duras", como son las polí-
ticas de salarios, de empleo y de generación y redis-
tribución de ingresos, que tienen mayor incidencia en 
los niveles de equidad social. 
v) las preferencias estatales por la selección 
y fijación de metas fácilmente inteligibles.5 Varios go-
biernos de la región hicieron uso de algunos de los 
indicadores que forman el índice para fijar metas so-
ciales, concentrando sus esfuerzos en la reducción del 
nivel de carencias críticas que éstos denunciaban; 
vi) como se señaló anteriormente, varios de los 
indicadores seleccionados están vinculados de mane-
ra directa o indirecta a la tasa de natalidad (hacina-
miento, asistencia escolar y capacidad de subsistencia). 
Su probabilidad de descender aumenta cuando hay me-
nos niños, o cuando el peso de éstos en el total de la 
población disminuye (también el porcentaje de hoga-
res por debajo de la línea de pobreza debería bajar por 
la misma razón). Dada la tendencia secular a la reduc-
ción de la natalidad en todos los países de la región, 
sería dable esperar que por este solo hecho se produ-
jera una reducción en el porcentaje de hogares con 
necesidades básicas insatisfechas. 
La consideración de estos factores ayuda a clari-
ficar el estricto significado de la reducción de ese 
porcentaje de hogares en el marco de un programa de 
acciones contra la pobreza, sin negar que tal reducción 
pueda implicar un mejoramiento real de las condicio-
nes de vida de los hogares. 
5
 Hay que tener en cuenta que la capacidad de convocatoria de una 
meta social depende no sólo de su contenido sino también de la 
forma en que se la presenta. Una buena operacionalización, que 
haga rápidamente inteligible lo que se quiere alcanzar, facilita la 
comunicación de lo que se pretende, hace más popular el concepto 
y favorece la receptividad de su contenido. Así ha sucedido con las 
necesidades básicas insatisfechas. 
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CUADRO 1 
América Latina (cinco países): Hogares urbanos con necesidades 
básicas insatisfechas y bajo la línea de pobreza 
(Porcentajes sobre el total de hogares urbanos) 
Afio Con necesidades básicas 
insatisfechas 















































Fuentes: Para líneas de pobreza: CEPAL, 1994. Para hogares con necesidades básicas insatisfechas: PNUD, 1990. 
Para Uruguay: CEPAL, 1990. 
a
 Gran Buenos Aires. b Lima y Callao. c Montevideo. 
IV 
Comparabilidad en el espacio 
Como se ha dicho, uno de los criterios básicos para 
definir los indicadores que forman el índice de necesi-
dades básicas insatisfechas es el de establecer los pun-
tos de corte de cada indicador a niveles lo suficiente-
mente críticos (privaciones agudas) como para garan-
tizar que las alternativas de superación de cada una de 
esas carencias formen parte del dominio de opciones 
factibles para los hogares del universo analizado. 
La aplicación de este criterio, sin embargo, se 
subordinó en algunos casos al tipo de necesidad, par-
tiendo del supuesto de que la satisfacción de un deter-
minado nivel de alguna de las necesidades analizadas 
constituía un requisito ineludible para que las perso-
nas pudieran integrarse a la sociedad, con independen-
cia de la mayor o menor facilidad que brindara la 
infraestructura local para satisfacer esa necesidad. Tal 
es el caso de la asistencia a la escuela para los niños 
en edad escolar. Es sabido que factores como la distan-
cia entre el hogar y la escuela, los caminos, los pro-
blemas de transporte, el clima, la infraestructura de los 
establecimientos, su dotación de recursos pedagógicos 
o de docentes calificados, así como las demandas de 
trabajo infantil en las tareas agropecuarias, se confa-
bulan para que los niños de algunas áreas rurales en-
cuentren obstáculos para asistir a las escuelas. Sin 
embargo, se consideró que si el niño en edad escolar no 
va a la escuela se le condena a la exclusión y a la mar-
ginación, tanto en el mundo rural como en el urbano, 
negándole un derecho que es condición necesaria para 
su incorporación al mercado de trabajo actual y para 
el ejercicio de la ciudadanía plena. En otras palabras, 
la no asistencia a la escuela es una carencia crítica en 
toda la geografía del país, constituyendo por ello un 
dato que incide significativamente en la elaboración e 
implementación de la política educativa. 
Pero, con excepción de la asistencia escolar, para 
el resto de los indicadores se puede afirmar que la de-
cisión de seleccionar los umbrales de satisfacción 
dentro de un dominio de alternativas accesibles a to-
dos los hogares de un país, si bien tuvo la ventaja de 
minimizar el riesgo de inclusión de no pobres y tam-
bién tuvo la desventaja de producir un efecto de nive-
lación hacia abajo que, al acentuar el carácter crítico 
de cada carencia, sesgó la información hacia la exclu-
sión de pobres urbanos y por ende llevó a subestimar 
la pobreza urbana. 
La decisión de trabajar con los mismos indi-
cadores en las áreas urbana y rural lleva implícito un 
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supuesto de homogeneidad cultural. Sin duda, el sig-
nificado que cada persona da a su situación está muy 
influido por las imágenes que predominan en su me-
dio acerca de lo que se entiende por condiciones dig-
nas de vida. Tales significados, a su vez, afectan sus 
actitudes y comportamientos, sus sentimientos de per-
tenencia o marginación respecto de la comunidad en 
que vive, su capacidad y disposición a hacer uso del 
"capital social" que resulta de su participación en ella 
y por último, su respuesta ante las oportunidades que 
se puedan abrir para salir de la pobreza.6 Así, en 
muchos países de la región, los miembros de un hogar 
urbano que no dispongan de un televisor o de acceso 
a agua de red experimentarán sentimientos de privación 
relativa, mientras que muy probablemente esa situa-
ción no provoque los mismos sentimientos en el me-
dio rural. 
Consideraciones como las anteriores apuntan a la 
conveniencia de desarrollar indicadores distintos, o de 
usar ponderaciones diversas, para las áreas rural y 
urbana. Sin embargo, debe tenerse presente que hacerlo 
conduce a un diseño metodológico más complejo y, 
por ende, más costoso. Por un lado, porque el ajuste 
de la definición y validación de indicadores a las rea-
lidades de las distintas áreas requiere un trabajo más 
V 
Oportunidad de 
La base censal de los mapas pone límites claros a su 
capacidad para captar cambios en la situación de los 
potenciales receptores de políticas sociales. Los paí-
ses que mantienen un sistema anual o semestral de 
encuestas, y que logran articular esa fuente de infor-
mación con la de los censos, están en condiciones de 
seguir la evolución de la proporción de hogares afec-
tados por carencias críticas y de sus perfiles socio-
demográficos. Para que tenga validez este seguimien-
to, que por supuesto sólo se aplica a las localidades 
cubiertas por la representatividad muestral de la en-
cuesta, se precisa mantener una mirada permanente 
sobre los umbrales de dignidad en las condiciones de 
6
 En un libro reciente sobre los nuevos pobres en Argentina, Minujin 
y Kessler hablan sobre el capital social de los hogares en el sentido 
de los recursos que éstos pueden movilizar a través de las redes de 
contactos personales, y de cómo ese capital se va "gastando" a 
medida que los hogares se sumergen en la pobreza (Minujin y 
Kessler, 1995). 
detallado. Por otro, porque si se acepta la importancia 
del elemento cultural en la diferenciación rural urba-
na, y se relativiza por ese medio el significado de las 
carencias, se hace necesario aplicar el mismo criterio 
(o justificar por qué no se aplica) para diferenciar otras 
áreas (por ejemplo, centros urbanos de distinto tama-
ño, o regiones, como en el caso del nordeste y el sur 
de Brasil). 
Dados los problemas de costos y las complejida-
des de diseño que traería aparejada la decisión de con-
siderar los factores subculturales, ésta debería tomar-
se sólo cuando la significación de tales factores es muy 
clara. Como no es fácil encontrar evidencia al respec-
to, parecería conveniente tomar como indicador aproxi-
mado el nivel de las diferencias en las condiciones de 
vida entre distintas áreas de un país. De este modo, en 
los países que presentan características más homogé-
neas se aplicarían los mismos indicadores, mientras que 
en aquellos en los que las diferencias son muy pronun-
ciadas se buscaría definir indicadores que contemplen 
el significado que las poblaciones correspondientes dan 
al acceso a los mismos servicios. Esta última opción 
evitaría la nivelación hacia abajo, reduciendo de ese 
modo el riesgo de excluir del grupo de los carenciados 
urbanos a los que se sienten y actúan como tales. 
la información 
vida que la mayoría de la sociedad acepta, y contar 
con los recursos humanos y financieros para ajustar 
los indicadores toda vez que se observen cambios sig-
nificativos en dichos umbrales. 
Si bien es posible realizar un seguimiento global 
durante el período intercensal, en la mayoría de los 
casos las encuestas de hogares no permitirán actuali-
zar los datos a un nivel de desagregación útil para 
focalizar las políticas sociales, creando así una tensión 
entre el flujo de información, por una parte, y la evo-
lución de las demandas de los beneficiarios y los re-
querimientos de gestión de los programas antipobreza, 
por otra.7 
7
 Véase en CEPAL (1995a) un minucioso examen de las virtudes y 
limitaciones de distintos instrumentos para seleccionar beneficia-
rios de programas sociales, y de las dificultades que enfrenta cada 
uno para actualizar la información en las oportunidades requeridas 
por la gestión de los programas. 
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las variables investigadas 
vi 
Adecuación de 
Los indicadores de necesidades básicas insatisfechas 
son seleccionados por su capacidad de representar las 
carencias críticas que afectan a los hogares de un país. 
Pero si se reconoce que las distintas categorías socia-
les están afectadas por distintas carencias y que por 
razones prácticas es conveniente seleccionar un número 
reducido de indicadores, el índice que resume la com-
binación de un conjunto necesariamente limitado de 
indicadores ha de ser inevitablemente más sensible a 
la presencia de las carencias que afectan a algunas 
categorías sociales. 
A manera de ilustración: se suele objetar que los 
indicadores que se utilizan corrientemente están 
sesgados hacia las familias con hijos (hacinamiento, 
asistencia escolar, capacidad de subsistencia) y no dan 
la consideración debida a hogares cuyos miembros se 
encuentran en otras etapas del ciclo de vida familiar 
(por ejemplo, los hogares donde hay ancianos). El 
sesgo evidentemente existe. Su dirección depende de 
VII 
Conclusión 
El mapa de necesidades básicas insatisfechas es un 
instrumento sumamente útil para el diseño y aplica-
ción de políticas sociales y, en particular, para la 
racionalización de la lucha contra la pobreza. Su efi-
ciencia es muy alta si se toma en cuenta la simpleza 
relativa de su administración y el bajo costo que 
implica aprovechar los resultados de una operación 
que cuenta con financiación propia, que los Estados 
realizan en forma regular y que cubre en forma simul-
tánea la totalidad de la población. Sus resultados 
permiten identificar asentamientos humanos de tama-
ño muy reducido con altos niveles de concentración 
de hogares que tienen necesidades básicas insatis-
fechas, examinar las carencias críticas específicas 
que los afectan y analizar sus perfiles sociodemográ-
ficos. 
Las limitaciones de esta operación son claras. La 
las limitaciones de las fuentes de información y, den-
tro del reducido margen de selección de indicadores 
que éstas permiten, de las orientaciones prioritarias de 
los responsables de la política social. 
Desde este último punto de vista, la decisión de 
seleccionar indicadores encaminados a detectar situa-
ciones que afectan primariamente a los menores de 
edad se basó en la conclusión, apoyada por los resul-
tados de numerosos estudios, que es justamente en las 
familias con niños donde la frecuencia de hogares 
pobres es mayor, que la proporción de pobres entre los 
niños es mayor que la proporción de pobres en cual-
quier otro grupo de edad, y que además es en los 
hogares con predominio de ese grupo etário donde 
conviene focalizar las políticas para quebrar los ani-
llos de reproducción de la pobreza. Esta acción, a su 
vez, se presenta como la forma más efectiva de ata-
car el problema de la pobreza a mediano y largo pla-
zo. 
confiabilidad y precisión de los datos censales están 
lejos de alcanzar el nivel que se podría obtener a tra-
vés de un instrumento específicamente diseñado para 
investigar carencias críticas. No se capta la nueva 
pobreza, y se subestima la urbana cuando se utilizan 
los mismos indicadores de umbrales de satisfacción 
para todo el territorio nacional. 
El seguimiento de la evolución de la proporción 
de hogares con necesidades básicas insatisfechas debe 
atender a los cambios en los estándares generales de 
vida, controlando permanentemente que los indicado-
res, o sus ponderaciones, se ajusten a dichos cambios. 
La comparación espacial ha de tomar en cuenta los pa-
trones culturales que en distintos contextos geográfi-
cos orientan la evaluación que hace la población so-
bre sus propios niveles de vida. 
La decisión de elaborar y aplicar los diseños 
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metodológicos que permitirían salvar algunas de estas 
limitaciones deberá evaluarse en cada caso, contras-
tando los costos adicionales que demandaría tal ope-
ración con los beneficios adicionales en el logro de las 
metas que justificaron la elaboración de los mapas 
censales. 
Bibliografía 
Botvinik, J. (1990): Pobreza y necesidades básicas, Caracas, Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 
Bustelo, E. S. y A. Minujin (1994): La política social en los tiem-
pos del cólera, Las políticas sociales en el Cono Sur, Montevi-
deo, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)/ 
Centro Latinoamericano de Economía Humana (CLAEH). 
CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el Caribe) 
(1990): Los pasivos en el Uruguay: sus características socia-
les. Colección Temas Nacionales, N° 24, Montevideo, Fun-
dación de Cultura Universitaria. 
(1994): Panorama social de América Latina, LC/G.1844, 
Santiago de Chile, noviembre. 
(1995a): Experiencias recientes de selección de beneficia-
rios en Costa Rica: una evaluación del SISBEN, LC/R.1476, 
Santiago de Chile, 18 de abril. 
(1995b): Focalización y pobreza, Cuadernos de la CEPAL. 
N° 71, LC/G. 1829-P, Santiago de Chile, mayo. 
Kaztman, R. y P. Gerstenfeld (1990): Areas duras y áreas blandas en 
el desarrollo social, Revista de la CEPAL, N° 41, LC/G.1631P, 
Santiago de Chile, CEPAL. 
Minujin, A. y G. Kessler (1995): La nueva pobreza en Argentina, 
Buenos Aires, Editorial Planeta. 
Ortega, E. y E. Tironi (1988): La pobreza en Chile, Santiago de 
Chile, Centro de Estudios Socioeconómicos para el Desarro-
llo (CED). 
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) (1990): 
Desarrollo sin pobreza, Tercera Conferencia Regional sobre 
la Pobreza en América Latina y el Caribe, Santiago de Chi-
le. 
Uruguay, DGEC (Dirección General de Estadística y Censos)/CEPAL 
(1989): Pobreza y necesidades básicas en el Uruguay, Mon-
tevideo, Ed. Arca. 
, Programa de Inversión Social (1994): Evolución de la 
pobreza en el Uruguay, vol. X, Montevideo. 
VIRTUDES Y LIMITACIONES DE LOS MAPAS CENSALES DE CARENCIAS CRITICAS • RUBEN KAZTMAN 
